Byrakrati — effektivitet

Goran Lofthag

Socialforsékringens omrade ar olampligt for
ramlagstiftning av den typ som arbetsskadefor-
sakringen utgor. Mer stringent lagstiftning med
valmotiverade férarbeten &ar o6nskemal som
framfores i denna artikel. Socialférsakringens
effektivisering kan mojliggéras med nagon
form av “mordétter” for de handlaggande tjans-
temannen.

Dessa asikter framfores av jur kand Goran
Lofthag, avdelningschef vid Malmoéhus All-
manna Forsakringskassa i Lund.

Rubrikens bada ord ses av de flesta som motsatser
och av fa om ens av ndgon som synonyma. Byrakra-
ti = grekiskans kratein = hirska. Uttrycket an-
viandes som en negativ beskrivning av en tungrodd
formalistisk forvaltning. Inom fOrvaltningen ses
dock girna byrakratin som nagot positivt som ga-
ranterar rattssikerhet, lika behandling infor lagen,
rattvis bedomning etc.

I ett samhille som vart kriavs givetvis att vi har en
fungerande forvaltning. For att den skall fungera
effektivt krivs dock att den inte ar tungrodd.

Socialforsdkringarna handldaggs av riksforsak-
ringsverket (RFV) och de 26 allménna forsiakrings-
kassorna (FK) med sina ca 450 lokalkontor. Det
regelverk som skall tillimpas faststélls av riksdag
och regering. Riksforsiakringsverket har delegation
att utfarda anvisningar till forsakringskassorna.
Inom forsiakringskassorna skriver centralkontoren
ytterligare anvisningar till sina respektive lokalkon-
tor. De enskilda handliggarna hos kassorna har fle-
ra hyllmeter med handbdcker i form av anvisningar
och exempelsamlingar att ta hansyn till i sitt arbete.
Trots stora insatser har dessa ’’samlingar’’ inte kun-
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nat héllas aktuella och de flesta har numera 6vergétt
fran bindande anvisningar till rekommendationer.
Detta medfor i sin tur att det numera kan finnas
olika sétt att I0sa ett problem tex en ersattnings-
fraga. I det lage vi idag befinner oss kan man for-
mairka en osédkerhet, en ambivalens hos vissa hand-
laggare nir det inte ldngre gér att hitta ett entydigt
svar i anvisningarna.

Denna osédkerhet grundar sig — enligt mitt for-
menande — pa att vi i utbildning av personal allt for
lite diskuterat lagtext och forarbeten. Vi har inte
gett personalen nagon grund for att arbeta sjalvstin-
digt efter intentionerna for respektive lag. Saknar
man denna grund och det aktuella problemet ej hel-
ler kan aterfinnas i "’exempelsamlingen’’ ar det for-
klarligt att handlaggaren blir oséker.

Inom socialférsiakringen har en betydande sink-
ning av beslutsnivderna skett sedan 1979 da den nu
géllande besvirsordningen infordes. I samband med
att forsakringsriatterna infordes tillskapades dven
ett omprovningsinstitut. Det sistnimnda innebér att
ett pa kassan helt eller delvis felaktigt beslut kan
andras av i kassans hierarki 6verordnad tjansteman.
Innan detta institut infordes kunde ingen pa en for-
sidkringskassa ritta till ett helt felaktigt beslut. For
rittelse fick kassans centralkontor 6versinda dren-
det till RFV:s davarande besvirsavdelning med be-
giaran om dndring. En bade tidskrivande och om-
standig procedur. Ett sadant fel kan idag rittas pa
kassan inom nagra fa dagar. Aven inom kassorna
har beslutsnivderna sinkts under de senaste aren

Om det aktuella problemet inte daterfinnes i
“exempelsamlingen’ blir handliggaren osd-

ker.
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Ambitionen att handligga drenden pa ett for
de forsiikrade riittssdkert sdtt slar latt 6ver i en
Jjakt pa millimeterrdttvisa, som leder till utred-
ningar in absurdum.

utan att rattssikerheten darfor minskat. Som ett
exempel kan anforas att for bara négra fa ar sedan
skulle ett beslut om sjukpenning under rehabilite-
ringsatgird fattas av centralkontoren. Dessa beslut
har lagts ut pa lokalkontoren och efter att dir ha
passerat beslutsnivéerna lokalkontorsforestandare,
sektionschef, ligger de idag pa handlaggande assi-
stent, d vs den person som har kontakter med savil
den forsikrade som arbetsgivare och ev andra myn-
digheter som ar involverade i drendet. Denna sénk-
ning av beslutsnivan liksom tidigare beskrivna om-
provningsinstitut har givetvis medfort en effektivi-
tetsvinst i form av en betydligt snabbare beslutspro-
cess samt en storre arbetstillfredsstallelse for hand-
laggarna.

Tjansteménnen ar instillda pa att handligga alla
arenden pa ett for de forsakrade réttssikert sétt. En
ambition som givetvis alla bor vara besjilade av.
Ambitionen slar dock liatt dver i en jakt pa millime-
terrattvisa, som i sig leder till utredningar in absur-
dum. Vi vet ocksa att de offentligt anstéllda tjanste-
ménnen ir hart bevakade av pressen, vilket gor oss
kanske lite for forsiktiga. Pressbevakningen ar
emellertid bade erforderlig och nyttig &ven om man
kunde 6nska en mera nyanserad skildring av fakta.
Har ett felaktigt beslut fattats skall det givetvis rt-
tas till. Jag forutsitter att inga prestigebeslut fattas
och da foreligger heller inga svarigheter att forklara
varfor ett fel blivit begénget. Bland de ménga mil-
joner beslut som arligen fattas inom forsakringskas-
sorna maste givetvis nagra trots allt bli felaktiga. I
manga #renden giller det skélighetsbedémningar
varvid olika tjinstemén eller fortroendevalda kan
komma fram till olika beslut utan att man definitivt
kan pasta att ett av dessa beslut ar felaktigt.

Vid studier av Forsiakringsoverdomstolens domar
(var hogsta besvirsinstans) kan konstateras att oli-
ka avdelningar inom domstolen i incasu drenden
kan komma fram till olika domslut.
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Under den senaste tiodrsperioden har det tillska-
pats sk ramlagar i allt storre utstrackning. Istéllet
for dldre tiders stringenta lagar har vi nu fatt alltfler
mycket luddigt skrivna savél lagar som forarbeten.
Istallet for att klart ange en lags syfte och innehéll
Overgar man till att lata praxisutvecklingen ge lagen
innehall och stadga. Ett — enligt mitt formenande —
klart och avskrickande exempel pa detta utgor la-
gen om arbetsskadeforsiakring som tridde ikraft den
1 juli 1977. I propositionen uttalade departements-
chefen, att vad som skulle forstds med ’’skadlig
inverkan i arbetet’’ snart skulle fastldggas i praxis,
dvs i forsiakringsoverdomstolens domar. I verklig-
heten tog det 4—5 ar innan de forsta praxisbildande
domarna kom och idag — over éafta ar efter lagens
ikrafttridande — rader fortfarande stor osikerhet
om praxis framforallt nar det géller forsamringstill-
stand av degenerativa sjukdomar. Sedan 1980 har
overdomstolen i vad man kan sédga tre steg tolkat
lagen alltmer extensivt i dessa drendeslag. Pa grund
av en "'luddig’’ ramlagstiftning kan man konstatera
att de forsidkrade som fick sina arenden avgjorda i
hogsta instans i borjan pa 1980-talet fick ett betyd-
ligt simre 'utbyte’’ dn de som far sina érenden
avgjorda idag.

Ramlagstiftning medfor att myndigheterna for-
soker ge lagen en tolkning och innehéll i vintan pa
praxisbildande domar. Den lagstiftande forsamling-
en — riksdagen — Overlater till regeringen och myn-
digheter att tolka lagen istillet for att sjilva fran
borjan ldgga fast innehall och forutsittningar.

Hur skall vid d& med ovan beskrivna forutsatt-
ningar na sadan effektivitet inom byrakratin att des-
sa bada ord kan bli i det narmaste synonyma?

Mitt forsta krav dr en mera stringent och mindre
ordrik lagstiftning med vélmotiverade forarbeten
om lagens syfte. Forarbeten — utredningar och pro-
positioner — skall tryckas upp i ett sddant antal att
vi tex inom kassorna far mojlighet att kopa in erfor-
derliga exemplar. (Idag ar upplagan tyvarr ofta — av

I stillet for att klart ange en lags syfte och
innehall évergar man till att lata praxisutveck-
lingen ge lagen innehall och stadga.

Socialmedicinsk tidskrift nr 9 1986




En morot kan skapas genom att respektive
forvaltning far behdlla 50 procent av det be-
lopp som budgeten underskrides, att fritt dis-
poneras for olika angeligna dtgdrder.

ekonomiska skidl — si begrinsad att inte ens for
utbildningen erforderligt antal exemplar gar att
kopa.)

For att stimulera tjanstemiannen till effektivise-
ring erfordras dven ndgon form av ’mordtter’. Vi
har idag inom férvaltningen sma om ens nagra me-
del for sddana dndamal. Vi har inom kassorna fatt
sk lonefilt, vilket innebér att vissa handldggare kan
erhdlla en hogre 16n dn sina kamrater. S& vitt jag
kanner till har dessa lonefilt i mycket ringa ut-
strackning anvints for att premiera séarskilt duktiga
och initiativrika tjansteméan. Som regel hojs samtli-
ga tjansteman inom lonefaltet i samma takt. Lone-
falten har darmed mera blivit en reglerad beford-
ringsgéang an ett premieringsmedel. Det kan givetvis
vara svart — dock inte omgjligt — att faststélla vilka
kriterier som skall vara grundlaggande for en upp-
flyttning i l1onefiltet. Ar man som tjansteman med-
veten om att tex initiativformaga, stor arbetskapa-
citet, serviceinriktning, villighet att ta sig speciella
arbetsuppgifter mm kan ge en béttre utdelning pa
lonebeskedet dr jag siker pa att effektiviteten skulle
oka ritt betydligt. Idag finns inom forvaltningen —
om in outtalat — en instéllning hos manga *’varfor
gora mer dn mina kamrater’’. Med resultat att pres-
tationen totalt sett forr sjunker dn okar.
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Om vi dartill 1agger att vi som regel inom forvalt-
ningen ér daliga pa att ge berém till duktiga medar-
betare och att vi dessutom éar tilldelade mycket lite
medel for trivselfrimjande atgarder i allminhet blir
vara morotter tradsmala och utan sétma.

I dessa ramlagars tidevarv blir vi dven tilldelade
medel for administrationen enligt rambudgetprinci-
pen. Forvaltningen skall hélla sina forvaltningskost-
nader inom tilldelad ram. Detta leder till att man
maste forbruka medlen sa att man inte infor nésta
budgetar riskerar minskade anslag. Hér skulle latt
kunna skapas en morot genom att respektive for-
valtning fick behélla forslagsvis S0 procent av det
belopp som budgeten underskrides. Dessa medel
skulle darefter fa fritt disponeras for t ex rationalise-
ringar, personalutveckling och trivselbeframjande
atgarder.

Genom en forandrad personalutbildning som ger
forutsattningar for delegering och ett mera sjilv-
standigt tainkande och beslutsfattande inom respek-
tive lags ramirken skulle vi kunna komma bort fran
vad som kallas ’handbokssyndromet’. Alla myn-
digheter synes numera — i varje fall i ord — vara pa
vig fran en myndighetskultur till servicekultur. For
att vi skall lyckas med detta fordras att vi alla inom
forvaltningen bekampar det formalistiska och tung-
rodda inom ’apparaten’’. Vi kan sidnka beslutsni-
van och rationalisera utan att for den skull bli be-
skyllda for regelloshet och godtycke. Rattssikerhe-
ten bor inte séttas i fara med dessa atgarder.

Med personalutbildning, beslutsfunktioner pa
lagsta mojliga niva och med nagra morotter kan den
nuvarande negativa bilden av byrékrati bli ndgot
positivt. En effektiv offentlig forvaltning.






